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En su programa de trabajo de 1988-1992, el Consejo Cientifico para la 
Politica del Gobierno (sigla holandesa WRR) anunci6 un estudio sobre el 
futuro de las zonas rurales en la Comunidad Europea. Los motivos para 
ello eran: 
- la creciente productividad estructural en la agricultura, debido a 
lo cual se originan cada vez mayores excedentes en 'la producci6n 
de la superficie de cultivo; 
la perspectiva de que las posibilidades tecnicas para un 
desarrollo ulterior de la productividad no se han agotado todavia 
en mod0 alguno, debido a lo cual 10s niveles de productividad del 
futuro pueden superar notablemente a 10s actuales; 
el aumento ulterior de las cargas presupuestarias para la 
Comunidad que se preve en caso de una politica inalterada; 
- la creciente presi6n social para prestar atenci6n a otros fines 
que a 10s de productividad, tal y como una conservaci6n duradera 
del medio ambiente, naturaleza y paisaje. 
Los miembros de la Comunidad Europea, o sea tambien el gobierno holandes, 
se ven enfrentados, debido a estos desarrollos, con la necesidad de 
formular opciones estrategicas respecto a1 futuro de las zonas rurales. 
Finalidad de este informe 
En este informe se han elaborado cuatro escenarios modelo para la 
agricultura y silvicultura en la Comunidad Europea a base del uso del 
suelo, hasta el aAo 2015 aproximadamente. No se trata aqui de 
pronbsticos, sino de exploraciones de caracter tecnico, que indican 10s 
limites de todo desarrollo ulterior. Los escenarios ofrecen una imagen 
sobre el uso 6ptimo del suelo en las zonas rurales, segrin las opciones 
que emanan de visiones sobre el futuro deseado. 
Las visiones que dan forma'a 10s cuatro escenarios son: 
- escenario A: libre mercado y libre comercio; 
- escenario B: desarollo regional; 
- escenario C: naturaleza y paisaje; 
- escenario D: medio ambiente. 
Estas visiones estrategicas han sido tomadas de las corrientes 
principales que se dan en el debate actual sobre la politica agricola 
europea. 
Resul tados 
Los resul tados  modelo muestran e n t r e  s i  d i f e renc ias  en una magnitud de 2 
h a s t a  7 con re lac i6n a l a  super f i c i e  requerida,  a 10s gastos de l a  
a g r i c u l t u r a ,  oportunidad de empleo, u t i l i z a c i 6 n  de sus tancias  n u t r i t i v a s  
y pes t i c idas .  Tambien son muy grandes l a s  d i fe renc ias  con respecto a l a  
s i t u a c i d n  ac tua l .  
E l  Consejo considera que e s t o s  resul tados  son importantes en dos aspectos 
pa ra  l a  p o l i t i c a  a seguir .  
En primer lugar ,  de l a s  d i fe renc ias  reciprocas en t re  10s escenarios se  
desprende l a  importancia de l a  p o l i t i c a  (sobre todo: l a  p o l i t i c a  ag r i co la  
europea).  Las diversas opciones p o l i t i c a s  conducen a resultados muy 
diversos .  Esto s i g n i f i c a  que, en conexi6n con sus decisiones sobre 
instrumentos, 10s p o l i t i c o s  han de darse constantemente cuenta de 10s 
f i n e s  que persiguen. 
. . 
E l  empleo d i ferente  de instrumentos - I a  disminuci6n d e l  apoyo de prec ios  
a favor  de suplementos de ingresoslhectdrea d i rec tos  - acordado en 
Bruselas en fecha rec ien te ,  e j e rce rd  segtin e l  Consejo poca inf luencia  en 
10s desa r ro l los  a l a rgo  plazo. E l lo  no resuelve 10s problemas 
fundamentales y ofrece i n s u f i c i e n t e  espacio para poder aprovechar nuevas 
probabil idades.  
En segundo lugar,  10s cuat ro  escenarios indican indiscutiblemente una 
cant idad de desarro l los  e s t r u c t u r a l e s  en l a  ag r i cu l tu ra  y s i l v i c u l t u r a  a 
base d e l  uso d e l  suelo,  con l o  c u a l  habrd de enfrentarse  en todo caso l a  
p o l i t i c a  fu tu ra .  E l  Consejo menciona en e s t e  respecto: 
- aumento continuo de l a  productividad en e l  sec tor  ag ra r io  has ta  
alcanzar un mdximo a f i j a r  en forma obje t iva ;  
- excedentes c rec ien tes  de super f i c i e  de cu l t ivo ,  cualquiera que sea 
l a  p o l i t i c a  seguida; 
- disminucibn u l t e r i o r  de l a  oportunidad de empleo agrar io ;  
- buenas pos ib i l idades  para una producci6n agra r i a  mds agradable a 1  
ambiente ; 
- disponibi l idad de espacio para r e a l i z a r  una es t ruc tu ra  p r inc ipa l  y 
t r a n s i t o r i a  europea de c a r d c t e r  ecolbgico, como 'espina d o r s a l f  
para l a  naturaleza.  
En todos 10s casos se  evidencia que una p o l i t i c a  que no apunte hacia l a  
disminuci6n de l a  s u p e r f i c i e  d e l  suelo de cu l t ivo  r e s u l t a  
contraproducente. Una opci6n del suelo para tenerlo forzosamente en 
producci6n, en especial para mantener en pie una oportunidad de empleo 
artificial, pone trabas a la realizacibn de nuevas estructuras en el 
sector. De este mod0 queda f rustrado un mejoramiento tecnico-ambiental y 
cultivo-tecnico, que puede conseguirse merced a1 progreso tecnol6gico. 
Consecuencias para Holanda 
Para Holanda, 10s mencionados escenarios originan las consequencias 
siguientes : 
- la agricultura a basae del uso del suelo se ve amenazada 
potencialmente en Holanda, en especial porque otros paises se 
haran cargo del desarrollo hacia complejos agro-industriales; 
tambien la cria de ganado lecher0 corre peligro a la larga, aunque 
en menor grado; 
si se lleva a cab0 una politica a nivel nacional, esta habrd de 
apuntar con pref erencia hacia actividades que tengan un alto valor 
afladido en la agricultura y horticultura. En este respecto lo 
mejor serA unirse a las producciones tecnol6gicas de valor 
superior que existen. Las probabilidades habran de crearse sobre 
todo en aquellos ramas industriales donde la dependencia del suelo 
cuente menos y donde tengan mas peso otros factores como 
organizacibn de volumen de ventas, intensidad de conocimientos, 
infraestructura y experiencia; 
una politica de saneamiento para ramas industriales o empresas que 
tengan pocas perspectivas a cierto plazo parece inevitable. 
Recomendaciones 
Este informe del Consejo Cientifico para la politica del Gobierno - que 
viene a ser una exploraci6n tecnica - no conduce segdn su indole a 
recomendaciones que puedan traducirse de inmediato en medidas 
especificas. El informe WRR va a parar a una agenda de investigaci6n y 
politica. 
La investigaci6n ulterior sobre terrenos parciales habria de referirse, 
entre otras cosas, a las consecuencias de la ampliaci6n de la Comunidad 
con importan,tes productores agrarios de Europa central y oriental. Segtin 
la opini6n del Consejo, 10s desarrollos seflalados se acentuarfan adn mAs 
por tal ampliaci6n. 
En cuanto a la agenda politica, el Consejo aboga especialmente pot que el 
informe se emplee como marco para la toma de decisiones. Las experiencias 
ofrecen puntos de orientaci6n para un enfoque mds fundamental, tanto a 
nivel europeo como nacional. De todos modos, se destaca evidentemente la 
necesidad de seguir una politica activa con relaci6n a1 suelo. 
Div i s i6n  de l  informe entero 
La divisibn de este informe es la siguiente: 
Capi tu lo  1. Tiene el cardcter de un resumen del informe en el que se 
reproducen 10s principales resultados. Como tal se presta para ser leido 
independientemente. En 10s capitulos 2 a 6 se elaboran ulteriormente 10s 
elementos del estudio. 
Capf tu lo  2. Describe las partes luminosas y sombreadas del desarrollo 
turbulent0 de la agricultura europea. El Capitulo 3 contiene una 
responsabilidad de cardcter . met6dico. Explica c6mo se han combinado 
opciones para fines politicos con informaci6n tecnica concerniente a 
potencias y tecnicas de producci6n y c6mo se han construido para el uso 
del suelo en la CE de 10s 12 las futuras imdgenes contrastantes del 
modelo GOAL (General Optimal Allocation of Land use) desarrollado 
especialmente para esta clase de problemas. El Capitulo 4 resume 10s 
resultados de una gran cantidad de investigaciones parciales que han 
realizado diversos grupos tecnicos de institutos y universidades por 
encargo del Consejo. El Capitulo 5 contiene el eje del informe, 10s 
cuatro escenarios modelo, en 10s cuales - a base de la informaci6n 
compilada - se reproduce la asignacibn 6ptima del suelo agrario a la luz 
de las diferentes visiones sobre el futuro de las zonas rurales en 
Europa. En el Capftulo 6 se profundiza sobre la interpretacidn espacial 
de una cantidad de objetivos politicos que no han podido ser incorporados 
en el modelo (naturaleza, paisaje, recreo). 
Por dltimo, el Consejo trata en un breve epilog0 sobre 10s analisis y 
resultados de este informe. 
1. US0 DEL SUELO EN LA CE: OPCIONES PARA LA POLiTICA 
La Agricultura en la Comunidad Europea (CE) es cada vez mas productiva. 
La combinaci6n de mejores condiciones de produccibn, mayor conocimiento 
acerca de cultivos y plantas de alto rendimiento, conduce a un 
crecimiento cuyo fin no estd ni mucho menos a la vista. Con las 
posibilidades tecnicas del presente, la productividad en 10s paises 
septentrionales de la CE puede aumentar todavia en 2 0  a 30 por ciento. En 
10s paises menos desarrollados dentro de la CE, 10s incrementos son 
posibles incluso hasta un 400 por ciento. Mediante las innovaciones 
tecnicas (biotecnologia) no hay que excluir a largo plazo una 
productividad a6n mayor. 
Esta perspectiva contiene diversos aspectos. Por una parte, se trata de 
un Bxito contundente: una producci6n agricola 'asegurada', la primera 
meta de la Politica Agricola Comtin (PAC), se ha alcanzado completamente. 
Sin embargo, la prolongacidn hacia el futuro (a mod0 de experiment0 de 
ideas) del increment0 de la productividad obtenida muestra de inmediato 
tambiBn sus lados negativos. Ya actualmente se observa que 10s gastos de 
la politica agraria aumentan en forma explosiva, que existen tensiones 
con . . importantes partes comerciales por la venta con subvenci6n de 
excedentes de la CE en el mercado mundial, de deterioro de mercado (sobre 
todo) para y con 10s paises en desarrollo y del aumento de problemas de 
ambiente, naturaleza y paisaje como consecuencia de 10s sistemas de 
producci6n intensiva. Un crecimiento ulterior a lo largo de las lineas 
que se tienen previstas actualmente, contribuird a hacer insostenibles 
estos problemas. 
La necesidad de reformar la politica agricola comcin es reconocida 
generalmente. La pregunta que se formula es s6lo: iquB clase de reforma? 
La revisi6n acordada en Bruselas hace poco es acertada un adelanto '. 
Es cierto, en cuanto a la politica de precios, que el descenso de un 2 9  
por ciento en tres afios para el trigo es considerable y camina en 
1 Comisi6n de las Comunidades Europeas, The development and future 
of the Common Agricultural Policy. Proposals of the Commission; 
COM (91) 258 final, Bruselas, 11 de julio de 1991. 
direcci6n a1 precio del mercado mundial. Sin embargo, la regulaci6n de 
compensaciones en la forma de un suplemento por hectares, deja que sigan 
subsistiendo 10s problemas fundamentales. Ello se debe en gran parte a 
que no se ha celebrado un debate mas fundamental sobre las metas de la 
politica y a que la renovaci6n se ha limitado principalmente a1 
instrumentario. De este mod0 se ilustra insuficientemente la medida en 
que estas metas - ylo aposiciones dentro de las mismas - obligan a una 
renovaci6n politica. 
El informe que tiene Vd a la vista desea contribuir a un debate 
fundamental y necesario. Para ello se presenta un analisis modelo de 
posibles variaciones en la utilizaci6n del suelo dentro de la CE hasta el 
aflo 2015 aproximadamente. Con un modelo de programaci6n lineal 
desarrollado por el Consejo, denominado GOAL (General Optimal Allocation 
of Land use) se ha averiguado d6nde - segh las distintas opciones 
politicas - hay que entregar suelo para la agricultura y silvicultura y 
de que mod0 tiene que realizarse esto para llevar a cab0 de la mejor 
forma posible ciertas combinaciones de metas politicas. La asignaci6n del 
uso del suelo se rige entonces por el valor relativo que se concede a las 
diferentes metas. Las metas se han cuantificado en terminos de 
utilizaci6n del suelo (cada opci6n politica tiene consecuencias de 
espacio divergentes). Partiendo de una demanda aceptada de productos 
agricolas y de 10s recursos tecnicos mas adecuados de que se dispone en 
el presente, se investiga que patr6n de uso de suelo se origina a1 darse 
prioridad a determinadas metas. Todo esto en combinaci6n con una cantidad 
de condiciones especiales sobre oportunidad de empleo, medio ambiente y 
economia; todo conduce hacia una reasignaci6n de producciones que puede 
diferir considerablemente del reparto actual. 
Debido a que la diferencia en el valor que se concede a las metas 
determina 10s resultados, el enfoque elegido permite elaborar escenarios 
en conformidad con visiones contrastantes politico-normativas sobre la 
politica deseada con respecto a la agricultura y silvicultura a base del 
uso del suelo, en la Comunidad Europea de 10s 12. Una visi6n puede 
definirse como un conjunto de preferencias claramente coherentes con 
respecto a una cantidad de metas. El eje de este informe consta de cuatro 
de estos escenarios. Ademds de la producci6n agricola como tal, se 
refieren a metas concernientes a 10s terrenos socio-econ6mic0, higienico- 
ambiental y de naturaleza y paisaje. 
Este informe se limita a1 territorio de la Comunidad Europea antes de la 
reunificaci6n de las dos Alemanias. Una adhesi6n a la Comunidad de paises 
con un gran potencial agrario (como es el caso en la mayor parte de 10s 
paises de Europa Central y Occidental), reforzard la necesidad de 
recapacitar acerca de 10s objetivos que persigue la politica agricola 
europea. 
1.2 Los cuatro escenarios 
En base a las corrientes principales que existen en la discusi6n actual 
con respecto a la agricultura, se han construldo cuatro visiones 
coherentes sobre la politica deseada. Como queda dicho, se trata de 
extremos, en 10s que se elaboran consecuentemente las ideas que se 
presentan durante 10s debates. Las visiones determinan la jerarquia de 
las metas politicas de acuerdo con las cuales se han confeccionado 10s 
escenarios de A a D inclusive. 
1.2.1 Escenario A: libre mercado y libre comercio 
En el escenario de libre mercado y libre comercio se trata a la 
agricultura como cualquier otra actividad econ6mica. La producci6n tiene 
lugar a1 costo mas bajo posible. Se parte de la base de un mercado 
(mundial) libre para productos agricolas, con reducciones minimas para 
las previsiones sociales y el medio ambiente. 
La visi6n que predomina en este escenario, va orientada hacia el 
planteamiento americano en las corrientes negociaciones que se celebran 
en el marco del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio 
(GATT). 
1.2.2 Escenario B: desarrollo regional 
En este escenario se concede prioridad a1 desarrollo de la oportunidad de 
empleo en el sen0 de la CE actual. Para ello se crean ingresos en el 
sector agrario. 
La visi6n que predomina puede considerarse como una continuaci6n y 
ampliaci6n de la politica actual de la CE. 
1.2.3 Escenario C: naturaleza y paisaje 
En este escenario se aspira a la conservaci6n de la mayor extensidn 
posible de zonas naturales. A tal efecto se aplica una separaci6n 
espacial entre agricultura y naturaleza. Ademas de zonas reservadas 
estrictamente para la conservaci6n de la naturaleza, hay zonas 
particulares para actividades humanas. 
Las organizaciones para la protecci6n de la naturaleza, per0 desde hace 
poco tambien la Comisi6n De Zeeuw/Albrecht, son exponentes de la visi6n 
predominante . 
1.2.4 Escenario D: higiene ambiental 
La meta politica mas importante en este escenario es repeler del ambiente 
las substancias extrafias a1 sistema ecol6gico. 
A diferencia de la visi6n anterior, no se trata en primer lugar de 
mantener o mejorar determinadas especies de animales y plantas, sino de 
proteger el suelo, el agua y el aire. Asi, pues, no se efectfia ninguna 
segregaci6n de naturaleza y agricultura, sino precisamente integraci6n. 
La agricultura puede ejercerse por todas partes, aunque sea bajo 
condiciones ambientales rigurosas. La visi6n, de la cual se parte aqui, 
guarda relacidn con el concept0 agricultura integrada tal como ha sido 
desarrollado tambien por iniciativa del WRR 2 .  
1.2.5 Comprobaci6n e spac ial 
Los cuatro escenarios trazados en base a visiones cuantificadas no 
alcanzan para tratar todos 10s problemas que entran en consideraci6n en 
este informe. Las metas de naturaleza y paisaje no pueden expresarse en 
cifras de suerte que permitan que el modelo trabaje con ellas. 
2 'Bouwstenen voor een gerntegreerde landbouw', por W.J. van der 
Weijden, H. van der Wal, H. J. de Graaf y otros. WRR Voorstudies 
en achtergronden. ntimero V44, La Haya, Staatsuitgeverij, 1984. 
A fin de cubrir esta laguna se han trazado mapas que interpretan una 
divisi6n espacial de cardcter ideal desde el punto de vista de naturaleza 
y paisaje. Con ayuda de estos mapas se procede a la comprobaci6n de 10s 
resultados modelo. 
Cabe pensar a tal efecto que salgan a la luz aspiraciones que obliguen a 
matizar 10s resultados modelo. 
1.3 Funciones de 10s escenarios 
De la acci6n del llamado modelo GOAL, asi como respecto a la entrada de 
datos en el mismo, se trata ampliamente en 10s capitulos 3 y 4 del 
informe entero. Aqui s61o se indica, como introducci6n, que es lo que 
hace o no hace el modelo. No genera pron6sticos. Los escenarios vienen a 
ser exploraciones de posibilidades tecnicas, basadas en una serie de 
aceptaciones y suposiciones, de por si justificadas, en la que no se 
toman en consideraci611, sin embargo, importantes partes de la realidad 
(como cambio de precios, aceptaciones sobre la conducta de actores, 
obstAculos institucionales). Por consiguiente, no se trata aqui en primer 
termino de una investigaci6n sobre 10s efectos que puedan tener 10s 
cambios que estAn ahora en proyecto en la PAC (politica agricola comdn). 
Lo que si indica el modelo son las limitaciones tecnicas, dentro de las 
cuales tendrfin que efectuarse modificaciones. Sin embargo, en muchos 
otros terrenos politicos no es posible realizar semejante comprobaci6n de 
las posibilidades tecnicas que constituyen a la vez las posibilidades 
limites (p. e j . , icon qu6 cantidad de habitantes queda " llena" Holanda? ; 
iQue nivel de prosperidad se considera "suficiente"?). Pero para la 
agricultura a base del uso del suelo en la CE 6sto si es posible, ya que 
aqui se parte de 10s datos conocidos en principio (demanda de productos 
agrarios, recursos recnicos, posibilidades de utilizaci6n del suelo). 
Dicho en otros terminos: con esta exploraci6n tecnica se crea un cuadro 
de evaluaci6n para las opciones estrategicas que el gobierno y otros 
actores tendrdn que hacer en 10s aAos futuros. La consideraci6n politica 
va a ser mejorada, porque sobre la base de 10s resultados es posible 
determinar hasta qu6 grado la politica actual armoniza con 10s 
desarrollos que se dan en grado significativo en 10s escenarios (esto 
bltimo, por ejemplo, es el caso con el continuo aumento de la 
productividad, asi como con la disminuci6n ulterior de la oportunidad de 
empleo en la agricultura a base del uso del suelo que corre parejas con 
ello). Por consiguiente, es posible estimar el esfuerzo que se requiere 
para poder realizar objetivos, dependientemente de la cuesti6n de si 'hay 
que remar contra la corriente', o bien si no hay mas que remar en 
direcci6n a las metas deseadas. De este modo, 10s resultados modelo 
pueden servir como puntos de referencia para la politica a seguir. Si 10s 
resultados en todos 10s escenarios caminan en el mismo sentido, se 
originan evidentemente tensiones entre las posibilidades tecnicas y una 
politica que desea otra cosa. En la politica que se lleva a cab0 
actualmente se 'rema contra la corriente'. Si 10s resultados modelo son 
muy distintos, habrd indudablemente mayor espacio para la politica. 
Las variaciones en 10s resultados pueden indicar ademzis potencias 
inesperadas de determinadas zonas. Por tiltimo, se puede mostrar con ello 
una ampliaci6n de posibilidades en caso de que ciertos desarrollos Sean 
sustituibles. 
Un ejemplo de una tensi6n como se alude: si todos 10s cuatro escenarios 
pueden realizarse con una superficie agricola que por lo menos es 40 
millones de hectkeas menor que la de 127 millones de hectzireas actual, 
puede aceptarse con seguridad que m a  politica orientada hacia el 
mantenimiento de la superficie agricola actual ha de requerir a la larga 
un esfuerzo muy considerable. ~Puede decirse en tal caso que se lleva una 
politica sensata?  NO tendria que darse preferencia a otros fines?  NO 
hay que aplicar de otra forma las herramientas de que se dispone? 
Unicamente la determinaci6n de las posibilidades tecnicas conduce a 
formular estas preguntas. Los ejemplos de potencias inesperadas y de 
posibilidades sustituibles se tratan a continuaci6n. 
Los escenarios tienen por objeto someter la politica a discusi6n en 
distintos niveles. En primer lugar muestran cuhles son las posibilidades 
para alcanzar las metas a las cuales se concede (variable) importancia en 
las visiones latentes. Estos son resultados a nivel comunitario. 
Por otra parte, 10s escenarios muestran donde puede practicarse mejor la 
agricultura en la Comunidad de 10s 12, cud1 es la forma de agricultura 
(agro, ganaderia, silvicultura) miis apropiada en tal lugar y de que 
manera tiene que practicarse la misma (orientada hacia la produccibn, 
agradable a1 ambiente o con una mdxima disponibilidad de suelo). Estos 
son resultados a nivel regional. 
Por cuanto 10s resultados tengan consecuencias a nivel comunitario y 
regional para determinados paises, se responsabilizard la politica a 
nivel nacional . 
En 10s pdrrafos siguientes se compenden 10s resultados principales de 10s 
cdlculos modelo (la reproducci6n en cifras y la interpretaci6n de las 
mismas, figuran en 10s capitulos 4 y 5 del informe entero). Con ello 
quedan trazadas las referencias para la politica. A continuaci6n se 
considera hasta qu6 extremo 10s escenarios dan lugar a comentarios 
respecto a la politica actual f futura. 
1.3.1 El nivel comunitario 
Contrastes entre 10s escenarios 
Los cdlculos modelo muestran notables diferencias entre 10s cuatro 
escenarios. Los valores de las diferentes metas varian por escenario y 
por elemento de politica (en especial segh la composici6n de la demanda; 
vease capitulo 4). Con el uso del suelo, la diferencia entre el valor mds 
elevado y el mds bajo es aproximadamente de un factor 3. Para 10s gastos 
de la agricultura a base del uso del suelo, de la oportunidad de empleo y 
consumo de nitr6geno (total y por hectdrea), esta diferencia estd en mds 
o menos 2. La protecci6n de cultivos por hectdrea muestra un factor 4 y 
la protecci6n de cultivo total un factor 7. 
La primera conclusi6n que puede sacarse de estas diferencias 
significativas es que hay, en efecto, lugar para poner en practica una 
politica. 
Uso del suelo 
Es cierto que 10s valores mds altos y mds bajos que se hallan para el uso 
del suelo difieren en gran medida, per0 en todos 10s escenarios tiene 
lugar una expulsi6n muy considerable de tierras de cultivo. Esto puede 
verse en la figura 1.1 en la que la superficie requerida para la 
agricultura en 10s cuatro escenarios se ha opuesto a la superficie 
agrfcola actual. 
La segunda conclusi6n que cabe hacer  e s  que e s  m y  pequeilo e l  espacio 
para  l l e v a r  una p o l i t i c a  que apunte a mantener en producci6n l a  
s u p e r f i c i e  agr icola  ac tua l .  
Figura 1.1 E l  uso d e l  suelo en 10s d i fe ren tes  escenarios en 
comparaci6n con l a  u t i l i z a c i 6 n  d e l  suelo en l a  ac tual idad 
(en millones de hectareas)  
U S 0  DEL SUELO 
A B C D ACTUALMENTE 
ESCENARIOS 
Escenario A = l i b r e  mercado y l i b r e  comercio 
Escenario B = desa r ro l lo  regional  
Escenario C = natura leza  y paisa je  
Escenario D = higiene ambiental 
Fuente: WRR. 
Oportunidad de empleo 
, . .".. 
Una degradcczi6n u l t e r i o r  de l a  oportunidad de empleo en e l  sec to r  ag ra r io  
e s  v i s i b l e  en todos 10s escenarios (ver f igura  1 . 2 ) .  La disminuci6n d e l  
volumen de t r aba jo  en l a  ag r i cu l tu ra  va r i a  .de 3 a 4 millones de afios de 
t r a b a j o  equivalentes (ATE). 
La t e r c e r a  conclusi6n es que en todos 10s casos s e  requiere  un esfuerzo 
considerable  para absorber l a  expulsi6n de t r aba jo  de l a  ag r i cu l tu ra .  
Figura 1.2 La oportunidad de empleo en 10s diferentes escenarios en 
comparaci6n con la oportunidad de empleo actual (en 
millones de ATE = afios de trabajo equivalentes) 
OPORTUNIDAD DE EMPLEO 
A B C D ACTUALMENTE 
ESCENARIOS 
Escenario A = libre mercado y libre comercio 
Escenario B = desarrollo regional 
Escenario C = naturaleza y paisaje 
Escenario D = higiene ambiental 
Fuente: WRR 
Medio Ambiente 
Resulta tecnicamente posible limitar de mod0 considerable la utilizaci6n 
de nitr6gen0, asi como de medios de protecci6n de cultivos, sin que 
tengan lugar consecuencias negativas para la producci6n. Esto se 
representa en las figuras 1.3 y 1.4. Mucha perspectiva ofrece 
particularmente la pro?zc.$i6n de cultivos. 
La cuarta conclusi6n e s  que l a  p o l i t i c a  puede asp irar  con k x i t o  a mktodos 
de producci6n (mbs) agradables a1 ambiente u t i l i zando  menor cantidad de 
n i t r6geno y sobre todo l imitando e l  uso a gran escala  de medios de 
protecci6n de cul t i v o s .  
Figura 1.3 El consumo de nitr6geno en 10s diferentes escenarios en 
comparaci6n con el consumo actual de nitr6geno (en millones 
de toneladas ) 
CONSUMO DE NITROGEN0 
A B C D ACTUALMENTE 
ESCENARIOS 
Escenario A = libre mercado y libre comercio 
Escenario B = desarrollo regional 
Escenario C = naturaleza y paisaje 
Escenario D = higiene ambiental 
Fuente: WRR 
Figura 1.4 La utilizacidn de medios de protecci6n de cultivos en 10s 
diferentes escenarios en comparaci6n con el uso actual de 
medios de protecci6n de cultivos (en millones de kgs). 
PROTECCION DE CULTIVOS 
A B C * D  ACTUALMENTE 
ESCENARIOS 
Escenario A = libre mercado y libre comercio 
Escenario B = desarrollo regional 
Escenario C = naturaleza y paisaje 
Escenario D = higiene ambiental 
Fuente: WRR 
1.3.2 El nivel regional 
Ademas de la informaci6n sobre metas a nivel comunitario, 10s escenarios 
proporcionan tambien inf ormaci6n acerca de las regione s separadas en la 
CE. Cada escenario muestra un patr6n distinto de uso de suelo regional, 
difiriendwpor escenario la manera en que se utiliza el suelo. 
En el escenario A (libre comercio) la agricultura figura principalmente 
en el noroeste de la CE. En el escenario B (desarrollo regional) se da 
una distribuci6n bastante uniforme sobre todos 10s paises de la CE. En el 
escenario C (naturaleza) mucha agricultura se traslada hacia las regiones 
meridionales. En el escenario D (ambiente) se observa a igual que en el B 
una distribuci6n razonable de actividades agrarias por toda la CE, con 
excepci6n de 10s paises BENELUX e Irlanda. 
Una diferencia en situaci6n de la agricultura en 10s diferentes 
escenarios guarda por supuesto tambien relaci6n con diferencias en metas 
que van emparejadas con el uso del suelo. Asi, se comprueba que en 10s 
escenarios A y C la oportunidad de empleo estd repartida en forma muy 
desigual entre las regiones. 
Results interesante acoplar estos resultados a la diferencia que existe 
en el presente entre regiones fuertes y regiones debiles en la CE 
(debiles son las regiones que tienen cifras bajas en cuanto a producci6n, 
productividad y participaci6n laboral, y tienen una cifra de desempleo 
relativamente alta). Por lo que a las regiones debiles se refiere, 
hicamente Irlanda conserva en el escenario A una participaci6n 
substancial en la oportunidad de empleo correspondiente a1 sector 
agrario 3 .  En el escenario C las regiones espaflola e italiana conservan 
40 y 34 por ciento respectivamente de la oportunidad de empleo y Portugal 
s61o 14 por ciento 4. 
De 10s desplazamientos considerables entre 10s escenarios se evidencia 
que las potencias de las regiones esthn muy cerca unas de otras. Es que 
se desprende que diferentes regiones consiguen dar 10s mismos 
rendimientos en condiciones especiales modificadas. Las regiones debiles 
en el escenario A son precisamente fuertes en el escenario C. En este 
dltimo escenario, orientado hacia una superficie agricola lo mas pequefia 
posible en favor de grandes zonas naturales, ya no queda casi rnds 
agricultura a base del uso del suelo en una cantidad de regiones que son 
ahora fuertes. En ellas se da preferencia a una producci6n en una 
superficie reducida en vez de a una producci6n a1 coste mds bajo posible. 
Esto no s61o relativiza el concept0 'debil', sino que indica tambih lo 
importante que son 10s objetivos politicos para el futuro de las zonas 
rurales en el seno de la CE de 10s 12. El desarrollo de una agricultura 
irrigada, altamente productiva en 10s regiones meridionales de Europa, 
3 La creacidn de empleo es en este escenario relativamente costosa 
en las regiones meridionales. Vease capitulo 5. 
4 En el escenario C se acepta que la agricultura se practique en la 
superficie mds pequefia posible y suministra, pues, la 
productividad mas elevada. En este escenario la creaci6n de 
trabajo es relativamente cara en Grecia e Irlanda. 
puede ocasionar un serio problema a 10s paises miembros septentrionales 
con referencia a1 uso del suelo y a la oportunidad de empleo en la 
agricultura. 
En 10s escenarios B y D, el uso del suelo estd repartido mds 
uniformemente entre 10s 12 de la CE. En el escenario B esto Se debe a una 
consecuencia de una condici6n especial de que debe conservarse lo mdximo 
posible la creaci6n de trabajo en todas las regiones. Los cdlculos modelo 
muestran que tecnicamente es posible mantener el 29 % de empleo actual en 
todas las regiones. Debido a que la oportunidad de empleo en tantos por 
cientos se mantiene a la misma altura en todas las regiones, se origina 
un relativo favorecimiento para regiones que experimentan en la situaci6n 
actual mucha utilizacidn de trabajo. Esto rige de manera especial para 
las regiones mediterrheas. En el escenario D sigue conservAndose en 10s 
territorios espadoles el 50 por ciento de la oportunidad de empleo 
actual, en el sur de Italia el 14 por ciento, en Grecia el 11 por ciento 
y en Portugal el 10 por ciento. La aplicaci6n de otras restricciones de 
costo en estos dos escenarios hace desplazar la agricultura hacia el sur 
de Europa (bajo la suposici6n de que tenga lugar la irrigaci6n 
necesaria). 
Por lo que a las regiones fuertes se refiere (en particular territorios 
situados a1 norte y oeste de 10s 12 de la CE) sirve de ilustraci6n el 
ejemplo de Holanda. En el escenario A sigue existiendo en el este de 
Holanda, en la agricultura a base del uso del suelo, s61o el 5 por ciento 
de la oportunidad de empleo (el minimo que se mantiene en todos 10s 
escenarios). En el sur de Holanda sigue conservdndose el 18 por ciento de 
la oportunidad de empleo en el agro y la ganaderia, en el oeste de 
Holanda el 26 por ciento y en el norte de Holanda el 36 por ciento. En el 
escenario B sigue conservdndose en todas las regiones el 29 por ciento de 
la oportunidad de empleo porque este limite se ha establecido en el 
escenario como condici6n esencial. En el escenario C la agricultura a 
base del uso del suelo desaparece casi de Holanda; el 5 por ciento de 
oportunidad de empleo restante procede de la silvicultura y algo de la 
ganaderia en el sur. En el escenario D ya no hay casi mds agricultura a 
base del uso del suelo: 5 por ciento de oportunidad de empleo a6n en el 
agro en Holanda septentrional, oriental y meridional y en silvicultura en 
Holanda occidental. Efectos parecidos se dan en Dinamarca, Alemania, 
Belgica y Luxemburgo. Tambien l a  c a l i f i c a c i 6 n  de ' fue r t e '  requiere  a 1  
parecer  seg6n es tos  resultados que sea re la t iv izada .  
Los desplazamientos regionales s e  producen tambien s i  se  levantan mapas 
de l a s  pos ib i l idades  para explotar  suelos agr icolas  que ya no son mils 
r en tab les ,  con e l  obje to  de aprovecharlos para l a  creaci6n de una 
e s t r u c t u r a  p r inc ipa l  ecol6gica dentro de l a  CE (como 'espina d o r s a l t  de 
l a  na tura leza;  vease a 1  respecto e l  capi tu lo  6 ) .  En primer lugar se  
desprende que en todos 10s cuat ro  escenarios se  dispone en l a  mayor p a r t e  
de l a s  regiones, en principi0.de su f i c i en te  suelo para atender a una gran 
demanda de t e r r i t o r i o  para dicha es t ruc tu ra  p r inc ipa l  ecol6gica (36% de 
l a  super f i c i e  t o t a l ;  en e l  presente s61o e l  3% es  zona n a t u r a l  
p ro teg ida ) .  Los escenarios A y C en .pa r t i cu la r  llaman l a  atenci6n en 
cuanto a l a  super f i c i e  sobrante, l o  que no es  de extraflar porque bajo A y 
C e s  pos ib le  cubr i r  l a  demanda por productos agrar ios  tambien mediante 
ac t iv idades  agr icolas  a 1  e x t e r i o r  de l a  CE de 10s 12. Lo que s i  e s  
sorprendente, s i n  embargo, e s  que 10s ' t e r r i t o r i o s  sobrantes ' se  
encuentran si tuados en l a  zona c e n t r a l  de l a  CE en mayor cant idad que en 
e l  Area mediterrdnea, en donde ahora l a  rezagada productividad, e l  
envejecimiento d e .  l a  poblaci6n y l a  emigraci6n constituyen motivos para 
d e j a r  mucho ter reno en barbecho. Los escenarios indican aqui  l a s  
potencias que ex i s t en  para o t r o  desa r ro l lo  en l a s  zonas m e d i t e r r h e a s .  
En cuanto a 10s gastos de l a  ag r i cu l tu ra ,  se  desprende que en t re  10s 
escenar ios  A y C ,  con 10s cuales  en ambos casos pueden importarse 
productos agrar ios  de pa i ses  ex te r io res  a l a  CE de 10s 12, se  da una 
d i f e r e n c i a  de 20 m i l  millones de ECU. Esta d i ferencia  puede s e r  
considerada como e l  prec io  que hay que pagar para poner a sa lvo grandes 
s u p e r f i c i e s  de zona n a t u r a l  (menos gastos de adquisici6n e i n s t a l a c i 6 n ;  
en e s t e  respecto se  t i e n e  que pensar por l o  demas que 10s gastos 
adic ionales  en C se  ven moderados por 10s beneficios que proceden d e l  
. aumento de l a  oportunidad de empleo y de una u t i l i z a c i b n  mas reducida de 
medios de protecci6n de c u l t i v o s ;  tambien l a  producci6n en una super f i c i e  
menor haril mella en 10s gas tos ) .  
La d i f e r e n c i a  de gastos e n t r e  B y D r e s u l t a  d i f i c i l  acoplar la  a un s o l o  
f a c t o r .  En e s t e  orden de cosas cabe observar que l a  d i s t r i b u c i 6 n  
equ i l ib rada  de l a  oportunidad de empleo aplicada en B compensa e l  menor 
consumo de nitrdgeno en D. Una oportunidad de empleo repartida a1 maxim0 
o un impuesto de medio ambiente relativamente bajo pueden lograrse a 
cambio de gastos en un mismo orden de magnitud. 
1.3.3 El papel de Holanda 
Los escenarios muestran una imagen en la que el papel que desempefia la 
agricultura en Holanda se diferencia rddicalmente con el actual. En el 
apartado anterior ya se hizo menci6n de una gran diferencia en 
oportunidad de empleo entre 10s escenarios, que es una consecuencia de 
diferencias en 10s usos del' suelo. En todos 10s escenarios, el agro 
prdcticamente ha des- aparecido. Bajo el punto de vista tecnico, las 
ventajas de producir en otra parte son, por lo visto, mayores. (ver 
capitulo 5 ) .  La cria de ganado dispone todavia de una gran superficie en 
Holanda, debido en especial a la larga temporada de crecimiento y a 10s 
altos rendimientos de hierba. Las diferencias entre 10s escenarios son 
grandes. En el escenario C (ambiente) no queda prdcticamente mds 
agricultura a base del uso del .suelo. En el escena- rio A (libre 
comercio), por el contrario, ha sido reservada para Holanda una gran 
cantidad de agricultura a base del uso del suelo. Esta se refiere a1 
cultivo de forraje duro (hierba y maiz cortado). 
Podria uno preguntarse si puede sacarse la conclusi6n de que la 
agricultura en Holanda ya no tiene porvenir, dada esta diferencia entre 
posibilidades tecnicas como se representan en 10s escenarios y la 
situaci6n actual. Una pregunta semejante tiene que ser matizada. Las 
suposiciones en 10s escenarios se refieren solamente, como queda dicho, a 
una parte de la realidad. Los escenarios no deben ser considerados como 
un prondstico del futuro que cabe esperar. En e s t e  sentido hay que 
agregar que la agricultura holandesa, contrariamente a la agricultura en 
10s demds paises de la CE, se caracteriza precisamente por ser de indole 
'poco dependiente del suelo'. 
Sin embargo, la posicidn de la agricultura y horticultura que no son a 
base del uso del suelo, no ha sido contemplada en este informe (porque 
habfa de hallarse una base comh, a fin de dar una imagen para la CE como 
un todo). 
Una conclusi6n que s i  cabe hacer  e s  que e l  mejor sent ido  de desa r ro l lo  
para  l a  ag r i cu l tu ra  holandesa no se  h a l l a  en l a  labranza en espec ia l  n i  
en l a  producci6n en general  a base d e l  uso d e l  suelo. La p o l i t i c a  que 
desee conectar  con l a s  potencias tecnicas habril de d i r i g i r s e  a f o r t a l e c e r  
l a  o r i en tac i6n  del  mercado y a buscar huecos en e l  mercado. De e s t e  modo, 
l a  a g r i c u l t u r a  holandesa logr6 solucionar tambien va r ios  problemas en e l  
pasado. Por o t r o  lado, e s t a  ag r i cu l tu ra  conquist6 su f u e r t e  posici6n en 
e l  mercado mediante l a  ed i f i cac i6n  de complejos agro- indust r ia les ,  per0 
e s t o  se  r e a l i z a  actualmente tambien en o t ros  paises de l a  CE con ayuda de 
toda c l a s e  de reglamentaciones de e s t h u l o  t an to  a n i v e l  nacional  como 
tambien comunitario. Por consiguiente, l a  ag r i cu l tu ra  y h o r t i c u l t u r a  que 
no son a base d e l  uso del  suelo ofrecen puntos de referencia  mils 
i n t e r e s a n t e s .  E l  grado de mercado-orientaci6n en e s t o s  sec to res  e s  
precisamente grande. Lo mismo puede deci rse  con respecto a 10s productos 
de 'vivero '  ( semil las ,  p l a n t e l e s ,  e t c ) ,  que s i  bien e s  verdad se  or ig inan 
en depenaencia con e l  suelo ,  per0 s61o en una super f i c i e  reducida con un 
a l t o  v a l o r  afladido. Los productos a granel  no desempeflan mas que un papel 
de r e l l e n o  en e l  esquema de rotacidn de cu l t ivos .  Este desplazamiento en 
direcci6n a la agricultura de alta tecnologia ya se recornend6 con 
anterioridad 5.  
1.4 Fines y medios en l a  p o l i t i c a  ac tua l  
Los escenarios esbozados en e s t e  informe pueden s e r v i r  como puntos de 
r e f e r e n c i a  para l a  p o l i t i c a .  Los resultados obligan a una re f l ex idn  sobre 
l a s  metas y recursos p o l i t i c o s  en vigencia y hacen v i s i b l e  has ta  que 
extremo s e  desvia de l a s  potencias tecnicas.  Para 10s casos en que e s  
a s i ,  s e  da en 10s pilrrafos s iguientes  una indicaci6n de l a  p o l i t i c a  que 
e n c a j a r i a  mejor con l a s  pos ib i l idades  tecnicas.  
1.4.1 Objetivos ac tua les  
E l  primer f i n  de l a  p o l i t i c a  agr icola  europea e s  fomentar l a  
productividad.  Como herramientas, e l  Tratado de CEE menciona, e n t r e  o t r a s  
5 Ver tambien: 'Adviescommissie perspectieven voor de agrar ische  
sec to r  i n  Nederland, Om schone zakelijkheidt; Informe a l a  
Organizaci6n Agraria, La Haya, Landbouwschap, 1989. 
cosas, estimular el progreso tecnico, el desarrollo racional de la 
producci6n agricola y el empleo 6ptimo de 10s factores de producci6n. Una 
productividad mayor se lleva a cab0 en la prdctica mediante mayores 
rendimientos por hectdrea de tierra o por cabeza de ganado. De este mod0 
cada vez se necesitarb menos suelo, menos ganado y menos mano de obra 
para obtener una producci6n que garantice el abastecimiento de alimentos 
en 10s 12 de la CE. 
Esto da lugar a una situaci6n parad6jica: segdn sus objetivos, la CE 
aspira a obtener una mayor productividad del suelo, del animal y del 
trabajo, per0 la realizaci6n de este fin conduce a tantos problemas que 
a1 mismo tiempo hay que tratar de obtener una producci6n mds baja. Para 
ello se trabaja con una combinaci6n de reglamentaciones de contingentes 
(para azdcar y leche), disminuci6n de 10s precios de garantia (cereales) 
y premios para el retiro anticipado de agricultores y para dejar suelo 
agricola temporalmente improductivo (reglamentaci6n 'set-aside'). Pero 
una disminuci6n de la producci6n con un aumento de la productividad estd 
en pugna con las regulaciones de apoyo que preven mantener a nivel la 
oportunidad de empleo en la agricultura y las reglamentaciones de premios 
para mantener en explotaci6n el suelo agricola que sobra en realidad. 
Pues, con la reglamentaci6n de dejar improductivo suelo agricola 
temporalmente se ha incorporado una condici6n de que el suelo no puede 
cambiar de destinaci6n: contintia siendo suelo de cultivo. Esto de verdad 
es 'remar contra la corriente'. 
En 10s escenarios la productividad mbs alta se realiza bajo C, donde la 
superficie para la agricultura es la mas pequefia. De la superficie 
agricola de 127 millones de hectareas que se halla actualmente en uso, 
sobran en C todavia 26.4 millones de hectdreas. Tambien 10s demds 
escenarios conducen a un fuerte descenso de la superficie que se 
requiere: hasta mds de 42 millones de hectdreas en A, mas de 76 millones 
de hectareas en B y mas de 60 millones de hectdreas en D. 
La discrepancia entre la superficie actual y la superficie que bajo el 
punto de vista tecnico se necesita para la producci6n de alimentos, 
muestra que las regulaciones actuales para dejar suelo fuera de uso 
equivalen a lo que se ha dado por denominar: 'un desorden en el margen'. 
Ademds, aqui se desquita el hecho de que una misma medida pueda evocar 
efectos contrapuestos a distintos niveles. A nivel comunitario y nacional 
2 5 
existen excedentes de suelo agricola. El campesino individual, sin 
embargo, estd interesado a menudo en mas tierra: con una creciente 
productividad puede aumentar su producci6n (o sea sus rentas) ampliando 
su empresa con una misma utilizaci6n de medios de producci6n. Por 
consiguiente, el campesino individual desea comprar con gusto tierra de 
su vecino que se retira. Los premios que se conceden por la terminaci6n 
de una explotaci6n agraria, sin la obligaci6n de substraer por siempre de 
la superficie agricola las tierras que quedan libres, conducen de esta 
manera a un aumento de produccibn. Tambien la reglamentaci6n concerniente 
a barbechos tiene sus inconvenientes. Tras un periodo de 
'improductividad' vuelve a utilizarse la tierra. De este mod0 se ofrece 
una solucibn (parcial) a plazo corto, per0 a la vez se evita una 
verdadera soluci6n de la problematica estructural de excedentes.Los macro 
y micro intereses chocan aqui entre si. 
El cumplimiento del Tratado no padece s61o de contradiciones similares, 
sino que tambien 10s objetivos se explican de forma indebida. El Tratado 
hace mencibn de un nivel de vida razonable para la poblaci6n agraria como 
objetivo politico, per0 no - como se ha concebido - de conservar (toda) 
la oportunidad de empleo actual en la agricultura. 
Incluso en el escenario B, en el que se procura mantener trabajando sin 
subsidios la mayor cantidad posible de gente en la agricultura a base del 
uso del suelo en 10s 12 de la CE, se comprueba que la oportunidad de 
empleo desciende. De 10s 6 millones de afios de'trabajo equivalentes (ATE) 
en el presente (1988189) quedan 2.8 millones a lo sumo. La conclusi6n que 
se saca del escenario debe ser que la conservaci6n de la oportunidad de 
empleo actual equivale a1 mantenimiento de un desempleo oculto, a 
expensas de enormes transferencias de ingresos. Por lo demas, el exodo de 
mano de obra en el sector agrario asciende ya a 2 o 3 por ciento por afio. 
Si contintia existiendo esta tendencia la oportunidad de empleo sera - a 
pesar de todas las medidas - dentro de 15 aflos, aproximadamente un 40 por 
ciento mtis baja que ahora. 
El Tratado no contenia originalmente objetivos concernientes a1 terreno 
ambiental, pero con el Acta Europea se ha introducido un apartado sobre 
medio ambiente y tambien las propuestas agrarias formuladas por la 
Comisi6n en fecha reciente contienen un 'programa de acci6n agro- 
ambiental'. Llama la atenci6n que en este programa de acci6n se hace caso 
omiso del objetivo de productividad del Tratado; 10s agricultores figuran 
como 'responsables' del paisaje agricola artificial. Por tanto: 
subvenciones para el desempefio de sus actividades. 
La calidad del medio ambiente, sin embargo, se ve influenciada sobre todo 
por el uso de medios de protecci6n de cultivos y abonos quimicos. Una 
disminuci6n del empleo de estos productos se contempla en el Tratado en 
vigencia como un servicio del campesino a la sociedad. Se considera que a 
causa de ello 10s campesinos sufrirdn perdida de ingresos y que, por 
consiguiente, se les tiene que compensar. Los escenarios muestran no 
obstante que el consumo de nitr6geno y el uso de medios de protecci6n de 
cultivos pueden ser reducidos considerablemente sin perdidas de 
produccibn. Por consiguiente, no existen motivos - por lo general - para 
conceder indemnizaciones. 
Sin embargo, esto no impide que precisamente en el dominio del medio 
ambiente las diferencias regionales Sean grandes. En especial en la parte 
noroeste de Europa, donde el uso de pesticidas y nutrientes es el mds 
elevado (desde un punto de vista racional y eficaz se ha 'pasado por 
alto') puede tener lugar una disminuci6n sin que sea necesario que ello 
origine producciones mas bajas. En este respecto, 10s escenarios muestran 
que la adopci6n de medidas politicas de cardcter generic0 en una 
actividad regional tan diferenciada como es la agricultura, constituye un 
asunto muy delicado. 
1.4.2 Posibilidades para otra politica 
El motor de 10s cambios en uso y productividad del suelo es el progreso 
tecnol6gico. Los escenarios muestran que el funcionamiento de este motor 
puede fortalecerse o debilitarse por la politica. El mejoramiento de las 
condiciones de producci6n. la seguridad de ventas con precios 
garantizados y la investigacj.611, informaci6n y ensefianza fomentan el 
desarrollo tecnol6gico. El ajuste puede tener lugar influyendo en las 
condiciones de producci6n y en 10s requisitos que deben satisfacer 10s 
productos. Las posibilidades a1 efecto se hallan presentes. A 
continuaci6n se sefialan algunas posibilidades a mod0 de primera 
exploraci6n. 
1. El empleo de las zonas rurales 
- politica del espacio a nivel europeo; 
- ordenaci6n territorial; control a nivel europeo de la politica 
nacional y regional y actividades; 
- politica de desarrollo de la naturaleza a nivel europeo. 
A nivel de la CE de 10s 12 no existe (todavia) una politica 'en la que se 
estudien en forma coherente 10s diferentes aspectos espaciales. La 
politica espacial a nivel europeo con respecto a las zonas rurales tiene 
lugar en el presente sobre todo de manera indirecta, ya sea a traves de 
la politica agricola, o bien a traves de la politica regional o 
ambiental. Los escenarios muestran que, en ausencia de una politica 
integral, las contrapos iciones regionales mas bien amentaran que 
disminuiran. Tambien el creciente conflicto de politica europea, nacional 
y regional parece, pues , inevitable. Por consiguiente, seria conveniente 
tener una polftica espacial europea a grandes rasgos, en la que se 
reflejara de fonna indicativa la destinaci6n de zonas rurales. Tales 
indicaciones podrian actuar como marco de referencia para atender o no 
solicitudes con recursos europeos para la introducci6n de mejoramientos 
estructurales en las circunstancias de producci6n (irrigacibn, obras de 
ordenamiento territorial u otras obras de cardcter infraestructural). 
Por otra parte, parece ser que existe espacio para una politica de 
desarrollo de la naturaleza a nivel comunitario. No existen (todavia) o 
apenas hay paisajes europeos o parques naturales europeos. El espacio 
para iniciativas similares existe, per0 no tiene lugar (atin) su 
introducci6n. Una acci6n bien concertada en este terreno entre 
autoridades europeas y nacionales y 10s movimientos privados de 
protecci6n de la naturaleza, podria tal vez poner en marcha algunos 
desarrollos. 
2. Sacar de produccibn tierra agrfcola mediante otro uso del suelo 
- fomentar el desarrollo de la naturaleza (directiva habitat); 
- fomentar la recreaci6n; 
- fomentar la agrificaci6nlexplotaci6n energetics en el campo. 
Para dejar improductivo suelo agricola productive no existen todavia 
muchas posibilidades .La reglamentaci6n actual de de j ar improductivo suelo 
agricola parte de la base de que debe conservarse el suelo para la 
agricultura y la reglamentaci6n de ampliaci6n parte de la base de que 
deberd detenerse e l  increment0 de productividad, siendo inc luso  pos ib le  
que s e  produzca una tendencia de orden negativo. Los escenarios de e s t e  
informe muestran l o  con t ra r io .  Con un aumento continuo de productividad,  
s i n  embargo, r e s u l t a  muy costosa l a  reglamentaci6n de de ja r  improductiva 
t i e r r a  ag r i co la .  Parece inverosimil  que semejante perspectiva obtenga 
mucho apoyo p o l i t i c o ,  t a n t o  mas cuanto que 10s suplementos por hectdrea ,  
e l  subs id io  sobre ingresos y o t r a s  medidas, tambien s ign i f  icardn 
desembolsos de cantidades considerables por pa r t e  de l a s  arcas  europea. 
Los cdlculos  que f iguran  en e s t e  informe ofrecen pos ib i l idades  para 
disminuir  l a s  capacidades de producci6n empleando e l  suelo ag r i co la  para 
o t r o s  f i n e s .  Con an te r io r idad  se ha mencionado ya e l  desa r ro l lo  ,de l a  
na tu ra leza .  Otras pos ib i l idades  van relacionadas con e l  recreo.  Tambien 
hay espacio para l a  agr i f icac i6n.  bajo l o  cual  hay que pensar con 
pref  e renc ia  en ac t iv idades  que requieren mucho espacio, como l a  
explotaci6n de energia.  A n i v e l  europeo se  dispone d e l  espacio para e l l o ,  
per0 desde e l  punto de v i s t a  econ6mico es  ( todavia)  muy poco a t r a c t i v o .  
De un es tud io  rea l izado por l a  NOVEM (Sociedad holandesa para energia y 
ambiente) s i n  embargo, se desprende claramente que l a  explotaci6n de 
energia  en e l  agro o f rece  perspectivas a largo plazo, siempre y cuando s e  
proceda a su refinamiento ( e l e c t r i c i d a d ,  gas i f icac i6n.  e t c .  ) 6 .  Esto 
confirma 10s resul tados  de estudios u l t e r i o r e s  real izados en e s t e  
t e r reno .  
3. Desarrollo regional y oportunidad de empleo 
- posib i l idades  l imi tadas  a t r aves  de l a  p o l i t i c a  i n d i r e c t a  con e l  
Fondo Regional Europeo; 
.. posib i l idades  en  e l  Fondo Socia l ,  a s 1  como suplementos sobre 
ingresos (temporalmente). 
En todos 10s escenarios f igura  l a  oportunidad de empleo en l a  a g r i c u l t u r a  
a base d e l  uso d e l  suelo ,  como ya queda dicho, mucho mas baja  que ahora. 
La p o l i t i c a  europea se  esfuerza  por con t ra r res t a r  l a  expulsidn de t r a b a j o  
mejorando l a  e s t r u c t u r a  agr icola .  De un estudio de valoracidn de 10s 
fondos e s t r u c t u r a l e s  dest inados a e l l o  se  ha puesto de manifiesto que ya 
6 NOVEM = Sociedad holandesa para l a  energia y e l  medio ambiente, 
'De haalbaarheid van de produktie van biomasa voor de Nederlandse 
energiehuishoudingl.  Eindrapport; (La f a c t i b i l i d a d  de l a  
producci6n de biomasa para l a  economia energetics. Informe f i n a l ) ;  
Utrecht ,  marzo de  1992. 
hay ahora tambien muchos de 10s medios aplicados que no surten efecto o 
tienen a veces incluso un efecto negativo 7 .  Una politica que 'co-opere' 
con 10s cambios que vienen produciendose por 10s adelantos tecnicos 
podria utilizar mejor 10s fondos para aliviar el daflo. 
Lo mismo cabe decir en cierto mod0 para 10s suplementos sobre 10s 
ingresos. Si por razones de indole social se considera suplir las rentas 
de 10s agrarios, existen diversas posibilidades para ello. Si el 
suplemento se acopla a personas, significaria una reglamentaci6n de ayuda 
comunitaria. Si se trata de UII acoplamiento a1 suelo, el suplemento no 
podrd limitarse s61o a suelos agricolas, ya que ello obstaculiza la 
movilidad del suelo. Otorgando un suplemento por hectdrea tambien a 
suelos que se destinen a otro fin, se crea a la vez una financiaci6n 
bdsica, por ejemplo para la conservaci6n de la naturaleza. Estas 
consideraciones tendrian que ser estudiadas ulteriormente. El desarrollo 
previsto con ayuda de fondos estructurales significa, a la luz de 10s 
escenarios, llevar lefla a1 monte. 
4. Fomento de ciertas thcnicas de producci6n 
- politica para la protecci6n de cultivos; 
- politica para el medio ambiente. 
La politica en el ambiente de las disposiciones va orientada sobre todo 
hacia el mod0 de producir. Como ya se ha explicado mas arriba existen 
muchas posibilidades para limitar el uso de pesticidas. Estas 
posibilidades podrian ser aprovechadas a nivel europeo. Cabe pensar en la 
aplicaci6n de recargos para pesticidas a tal nivel, en reglamentaciones 
de pago de envase para sustancias nutritivas de plantas y otros 
similares. 
5. Fomento de ciertas formas de gesti6n de suelos 
- reglamentaci6n para campesinos de montafla; 
- reglamentacibn para notas de relaci6n; 
- reglamentaci6n para la conservaci6n de ciertos paisajes y formas 
de uso de suelo. 
7 D.D. van der Stelt-Scheele, 'Regionaal beleid voor de landelijke 
gebieden van de Europese Gemeenschapf; 'inventarisatie en 
evaluatie'; (Politics regional para las zonas rurales de la 
Comunidad Europea; inventario y evaluaci6n; Documentos de trabajo 
nth. W46, La Haya, WRR, 1989. 
Varias reglamentaciones a nivel europeo, pero tambien a nivel nacional, 
parten de que la conservaci6n de una cantidad de valores (naturaleza, 
paisaje) tiene que ser pagada, c.q. se extiende a la compensacibn de 
deficiencias naturales. Las reglamentaciones que se extienden a tal 
efecto, como la 'Reglamentaci6n holandesa para notas de relaci6n y la 
reglamentaci6n europea para campesinos de montafia, pueden ofrecer alivio 
respecto a una cantidad de zonas donde se considera de importancia la 
gesti6n de suelos en favor del paisaje y de 10s valores naturales. 
1.5 Conclusiones y recomendaciones 
1.5.1 Una agenda de investigaci6n 
Para la confecci6n de este informe se ha realizado un considerable y 
propio esfuerzo de investigaci6n. En el desarrollo de la metodologia y en 
la confecci6n del modelo GOAL, el consejo ha encontrado en su camino una 
cantidad de lagunas y ambigtiedades. Algunas son suficientemente 
interesantes como para volver a hacer hincapie en las mismas. Una 
investigacidn que vaya orientada mls hacia estos puntos puede facilitar 
en el futuro tal vez la confecci6n de un estudio semejante. 
El estudio del consejo se ha desarrollado a nivel de la actual CE de 10s 
12. Es posible efectuar una ampliaci6n en dos sentidos. El modelo puede 
emplearse para explorar las consecuencias que pueda tener el ingreso de 
paises del centro y este de Europa en la CE. Por otro lado, 10s estudios 
siguientes a nivel regional pueden contribuir a proporcionar mls criterio 
en las posibilidades para las regiones dentro de las condiciones 
esenciales consignadas en 10s escenarios. Luego, puede dedicarse tambien 
mds atenci6n a otros sectores econ6micos. 
Un punto de partida central en el estudio modelo es que la agricultura 
tiene lugar en toda la Comunidad Europea con las mejores tecnicas 
disponibles y sin despilfarro. La interpretaci6n de las diferentes 
tecnicas de producci6n seg6n este concept0 es susceptible de un 
mejoramiento ulterior. En base a 10s conocimientos de que se dispone en 
el momento, se ha proporcionado la mejor especificaci6n regional posible. 
Podria ser sensato hacer una adaptaci6n de tecnicas de producci6n mds 
elaborada hacia las circunstancias especificas en una regi6n. 
El informe no se ocupa de la financiaci6n de la politica para las zonas 
rurales. En 10s escenarios se dan s61o 10s gastos totales de la 
agricultura. Ya a este nivel se manifiestan grandes diferencias entre 10s 
diversos escenarios. No se ha contemplado qu6 parte de estos gastos 
pueden ser cubiertos por 10s productores y qu6 parte por 1as.autoridades. 
Las consecuencias para el contribuyente europeo tampoco han sido 
verif icadas. Sin embargo, para una composici6n ulterior de alternativas 
de politica esta informaci6n es imprescindible. 
Tambih se ha dejado de lado la estructura de financiacibn de la politica 
concerniente a la protecci6n de la naturaleza. Un intento encaminado a 
introducir una diferencia entre distintas formas de conservacibn de la 
naturaleza, no ha conducido a resultados de aplicaci6n inmediata La 
finalidad de esta diferencia consistia en asegurar 10s distintos valores 
naturales a1 coste mls bajo posible. Se considera conveniente llevar a 
cab0 un desarrollo ulterior en este sentido, en especial con miras a las 
reacciones positivas por parte de la defensa de la naturaleza respecto a 
este primer intento. 
Para la interpretaci6n de utilidades e intereses se ha desarrollado en 
este estudio un intento de estructura ecol6gica principal para 10s 12 de 
la CE. Si bien se ha comprobado que este planteamente resulta muy viable 
en la interpretaci6n de 10s escenarios, sin embargo, no deja de ser una 
primera tentativa. Para poder actuar en un marco de verificaci6n para una 
posible politica europea de protecci6n de la naturaleza, queda todavia 
mucho por completar. Semejante planteamiento tendria que llevarlo toda la 
CE en conjunto: ha de haber concordancia sobre 10s criterios a tratar. 
Ademls, tendria que indicarse desde las regiones, en mayor grado que 
hasta la fecha, cuales son las zonas que satisfacen 10s criterios para la 
realizaci6n de semejante estructura ecol6gica principal. 
8 M. Creemer, Natuurbeheer in Europa, een inventaris van 
doelstellingen, methoden en kosten van inrichting en beheer in 
beschermde gebieden in de landen van de EG; (M. Creemer: 
'Conservaci6n de la naturaleza en Europa, un inventario de 
objetivos, metodos y gastos de instalaci6n y gesti6n en zonas 
protegidas en 10s paises de la CE;) La Haya, WRR, 1990. 
1.5.2 Una agenda de politica 
Los escenarios que figuran en este informe conducen hacia una evidente 
agenda politica. Indican que 10s cambios para las zonas rurales en la CE 
de 10s 12 pueden ser muy radicales en 10s decenios venideros. A tal 
efecto se halla fuertemente en desarrollo una politica comunitaria. En su 
aportaci6n a esta politica, el gobierno holandes puede manejar como 
puntos de referencia 10s escenarios presentados. Concretamente esto 
significa que : 
En todas las propuestas, exposiciones y andlisis concernientes a 
la reorganizaci6n de la politica agricola europea, se debera 
partir de 10s objetivos que se persiguen. A tal efecto, podria 
utilizarse el modelo GOAL desarrollado por el consejo. Los 
objetivos de la politica han de ser decisivos para la elecci6n de 
10s instrumentos. La discusi6n sobre estos objetivos no ha de 
llevarse a cab0 s61o en forma implicita, a traves de 10s 
instrumentos. Una vez hecha esta opcibn de metas, esta habrd de 
servir de trasfondo para la elaboraci6n de la politica. Si bien no 
se niega que en el proceso de negociaci6n tambien desempeflardn un 
importante papel otras consideraciones, no hay que ceder en 
demasia a1 respecto. 
Hay que evitar todo lo posible que una mezcla de objetivos y 
recursos para tal fin conduzca a que algunos elementos del 
instrumentario se opongan entre si, como ahora sucede con 
f recuencia . 
2. En todas las opciones que el WRR ha explorado para el uso del 
suelo en la CE de 10s 12, hay cuesti6n de considerables excedentes 
de superficie agricola. El volurnen y la distribuci6n regional de 
estos excedentes difieren segdn el escenario, per0 la politica 
general es evidente. Ello implica que la politica que apunta hacia 
mantener en uso el suelo agricola actual durante largo tiempo (sea 
directamente por ampliaci611, por ejemplo, sea indirectamente a 
traves de las reglamentaciones tendentes a dejarlo improductivo y 
conservando la posibilidad de destinarlo a tierras de cultivo) 
tropezard con crecientes resistencias. Los gastos de una politica 
semejante pueden aumentar enormemente y 10s resultados definitivos 
serh a veces contraproductivos con respecto a otras metas (por 
ejemplo, en cuanto a conservaci6n de la naturaleza, pero tambien 
en cuanto a medio ambiente. 
3. En todas las opciones que ha explorado el WRR, se manifiesta que 
en la agricultura se necesita un ntimero de plazas de trabajo que 
es inferior a1 de la situaci6n actual. Ya existe ahora tambien un 
desempleo en forma latente en muchas regiones de la Comunidad de 
10s 12. Este sera aCln mucho mayor si se tiene que mantener el 
ntimero de plazas de trabajo actual. 
La politica puede orientarse a suavizar las duras consecuencias de 
esta expulsi6n laboral, per0 mantener artificialmente la mayor 
oportunidad de empleo posible en la agricultura es prohibitivo e 
imposible. Por consiguiente, seria mejor que la politica apuntara 
hacia el seguimiento del proceso de despido. 
En muchas regiones de la Comunidad de 10s 12 se da una agricultura 
muy desagradable a1 ambiente, en especial en Holanda. Se dispone 
de muchas posibilidades tecnicas para poder hacer algo en este 
sentido, segan se desprende de este estudio. La politica podria 
orientarse hacia la realizaci6n de tales posibilidades tecnicas. 
En informes anteriores, el consejo ya seAal6 las posibilidades a1 
respecto: recargos sobre pesticidas; foment0 de la investigacih e 
informaci6n sobre el terreno de sistemas de cultivo integrados; 
mejoramiento de las condiciones de producci6n en las zonas que se 
destinan a la agricultura; certificados para trabajadores en la 
protecci6n de cultivos; pago de envase sobre nutrientes, 
etcetera 9 .  Todas estas propuestas no son nuevas. Han de ser 
introducidas, sin embargo, a nivel europeo, a fin de que el hecho 
de que de esta manera se sirven tanto 10s objetivos tecnico- 
9 WRR, Technologie en overheid. Enkele sectoren nader beschouwd; 
(Tecnologfa y autoridad. Algunos sectores vistos con mis detalle); 
Informes a1 Gobierno nb. 39. La Haya, Editorial SDU, 1991. WRR, 
Milieubeleid: strategie, instrumenten en handhaafbaarheid; 
(Politics ambiental: estrategia, instrumentos y mantenencia); 
Informes a1 Gobierno ntim. 41. La Haya. Editorial SDU, 1992. 
ambientales como 10s referentes a tecnicas de cultivo, pueda 
promover su introducci6n. 
Las posibilidades para seguir una politica europea activa de 
protecci6n de la naturaleza se hallan ciertamente presentes, visto 
a partir del uso del suelo. Los conflictos de espacio con la 
agricultura parecen limitados. Holanda podria esforzarse a nivel 
europeo por la elaboraci6n ulterior de una estructura principal 
ecol6gica para la CE. Condici6n para la realizaci6n de semejante 
estructura principal ecol6gica es que se lleve a cab0 una 
estructura de financiaci6n para la politica europea de protecci6n 
de la naturaleza. En este respecto es evidente que exista una 
combinaci6n de recursos estatales con la financiaci6n privada 
('fondos para la naturaleza', anfiloga a la estructura de 
financiaci6n que se estfi desarrollando en Holanda. 
Por lo que se refiere a probabilidades y amenazas para la 
agricultura y horticultura de Holanda, 10s escenarios seflalan que 
las amenazas conciernen en particular a la agricultura a base del 
uso del suelo. Esto mismo es vfilido, en menor medida, para la cria 
de ganado lechero. Las probabilidades habrfin de crearse 
principalmente en 10s ramos industriales en donde la dependencia 
del superficie del suelo cuente menos y donde otros factores pesen 
mas, como organizaci6n de ventas, intensidad de conocimientos, 
inf raestructura y experiencia. La politica del gobierno puede 
dirigirse mejor hacia las condiciones 6ptimas para el desarrollo 
ulterior de estas ramas industriales. Junto a ello, parece 
inevitable que se lleve una politica de saneamiento para 10s ramos 
industriales o empresas que no tengan o tengan menos perspectivas. 
